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Koninklijke doorbraak van de vennootschappelijke orde 
Eind vorig jaar bereikte het conflict tussen de gemeente Amsterdam en de Staat over de 
vervreemding van aandelen in de NV Luchthaven Schiphol aan particulieren een hoogtepunt. 
Door gebruik te maken van een vernietigings-KB beoogde de regering de voor die 
vervreemding noodzakelijke statutenwijziging af te dwingen. Begin mei 2007 werd het 
gewraakte KB ingetrokken. Een beursgang is van de baan. Vervreemding van 
overheidsaandelen aan particuliere partijen door onderhandse verkoop blijft echter 
uitgangspunt van het regeringsbeleid. De vraag rijst op welke wijze een statutenwijziging 
door de Staat kan worden geforceerd, indien Amsterdam deze opnieuw weigert. 
1Inleiding 
Het slepende conflict tussen de gemeente Amsterdam en de Staat over de vervreemding van 
aandelen in de NV Luchthaven Schiphol (hierna: NVLS) aan particulieren bereikte in 
november 2006 een hoogtepunt. De regering maakte gebruik van haar spontane 
vernietigingsrecht en beoogde daarmee de voor die vervreemding noodzakelijke 
statutenwijziging van de NVLS af te dwingen.[2] Het nieuwe kabinet sprak daarna sussende 
woorden: 'De aandelen Schiphol zullen niet op de beurs worden gebracht. Het voornemen tot 
vernietiging van het raadsbesluit van Amsterdam inzake de verkoop van aandelen Schiphol 
zal niet worden uitgevoerd.[3] Het kabinet heeft de daad bij het woord gevoegd. Bij 
Koninklijk Besluit van 7 mei 2007 is het gewraakte vernietigings-KB ingetrokken omdat de 
aandelen NVLS niet naar de beurs worden gebracht.[4] De aanhangige procedure bij de 
Afdeling bestuursrechtspraak en de enquêteprocedure bij de Ondernemingskamer kunnen 
daarmee worden beëindigd. 
Hoewel een beursgang van de baan is, blijft vervreemding van overheidsaandelen NVLS aan 
private partijen door onderhandse verkoop echter uitgangspunt van regeringsbeleid.[5] Uit 
het coalitieakkoord blijkt dat overleg wordt gestart met Schiphol en de gemeente Amsterdam 
om op een andere wijze middelen vrij te maken uit het overheidsaandeel zonder afstand te 
doen van de zeggenschap in NVLS.[6] Daarvoor blijft een statutenwijziging, zoals eerder 
door Amsterdam afgewezen, noodzakelijk. 
Minister van Financiën, Bos, zal daarover in overleg treden met Amsterdam. Een eerste 
aanzet daarvoor lijkt de intrekking van het vernietigings-KB. Daarmee wordt de weg 
vrijgemaakt voor een overleg op gelijke voet, zonder dat de gemeente Amsterdam rekening 
dient te houden met de verplichting van artikel 281 Gemeentewet (Gemw.). Wordt voor 2008 
geen overeenstemming bereikt, dan zal het kabinet een oplossing forceren teneinde 
vervreemding van een minderheidsbelang in NVLS te bewerkstelligen. De vraag rijst op 
welke wijze een statutenwijziging door de Staat kan worden geforceerd, indien Amsterdam 
opnieuw weigert.[7] 
Van belang is dat NVLS een privaatrechtelijke rechtsvorm heeft[8] , waardoor de Staat als 
aandeelhouder gebonden is aan de regels van Boek 2 BW en de statuten[9] , tenzij de 
bijzondere wet anders bepaalt.[10] Het deelnemingenbeleid van de Staat bepaalt voorts dat de 
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Staat zijn rechten als aandeelhouder op vergelijkbare wijze als ieder ander aandeelhouder zal 
uitoefenen. Van bijzondere rechten wordt in beginsel afgezien. De Staat vervult zijn 
aandeelhoudersrol volgens de beginselen van het vennootschapsrecht.[11] 
Bij de beantwoording van de gestelde vraag worden daarom eerst de 
vennootschapsrechtelijke middelen waarover de Staat als aandeelhouder beschikt, besproken. 
Vervolgens wordt onderzocht of de Staat daarnaast publiekrechtelijke middelen, waaronder 
het eerder toegepaste spontane vernietigingsrecht, kan gebruiken. Eerst wordt echter de casus 
geschetst. 
2Totstandkoming en inrichting statuten 
Na de Tweede Wereldoorlog moest Schiphol opnieuw worden opgebouwd. De Staat had 
daarbij de ambitie het vliegveld tot de centrale Nederlandse luchthaven te maken.[12] Om die 
ambitie te verwezenlijken zocht de Staat samenwerking met Amsterdam. Die samenwerking 
werd gegoten in de vorm van een NV.[13] De voorkeur voor deze juridische vorm werd met 
twee argumenten verdedigd. Ten eerste kon zo de samenwerking tussen de betrokken 
overheden eenvoudig vorm krijgen. Daarnaast garandeerde de NV-vorm efficiënte 
bedrijfsvoering zodat het commerciële element bij het beheer van de luchthaven was 
gewaarborgd. De regering benadrukte dat, gelet op de omvangrijke investeringen, de 
betrokken overheden invloed moesten behouden op het beleid van de vennootschap.[14] 
De statuten bepalen dat alleen in Nederland gevestigde publiekrechtelijke lichamen als 
aandeelhouder kunnen participeren in NVLS.[15] Bovendien kan de algemene vergadering 
van aandeelhouders de statuten slechts wijzigen als het gehele geplaatste kapitaal ter 
vergadering is vertegenwoordigd en met viervijfde gedeelte van de stemmen is 
voorgestemd.[16] Omdat Amsterdam bij aanvang 34% van de aandelen hield, kwam haar op 
die wijze een vetorecht toe.[17] Amsterdam heeft dit vetorecht afgedwongen, omdat de 
gemeente in de beginjaren en ook de eerste jaren na de oorlog het leeuwendeel van de 
investeringen in Schiphol heeft gedragen.[18] Door uitbreiding van het aandelenkapitaal 
houdt de Staat thans 75,8% van de aandelen, Rotterdam 2,4% en Amsterdam 21,8%, 
waardoor Amsterdam nog steeds een statutenwijziging kan tegenhouden. 
3Besluit tot afstoten Staats(overheids)aandelen 
Om de internationale concurrentie het hoofd te kunnen bieden, pleit de directie van NVLS al 
jarenlang voor vervreemding van overheidsaandelen NVLS aan private partijen. Ook de 
Tweede Kamer bleek voorstander van die vervreemding, omdat daardoor - zo oordeelde de 
Kamer - de ontwikkeling van internationale commerciële activiteiten door NVLS zou worden 
bevorderd. De regering werd verzocht de opportuniteit van aandelenvervreemding te 
onderzoeken, waarbij de overheid vooralsnog een meerderheidsbelang behield.[19] Dit 
verzoek van de Kamer paste in het sinds 1985 gevoerde beleid om staatsdeelnemingen af te 
stoten, tenzij er redenen van algemeen belang of een specifiek nationaal economisch belang 
kunnen worden aangewezen voor behoud van de deelneming.[20] 
In 1997 besloot het kabinet-Kok I dat de overheid geen 100% aandeelhouder van NVLS 
behoeft te blijven.[21] Na het kabinetsbesluit 'Toekomst van de Nationale Luchthaven' achtte 
het kabinet-Kok II de tijd rijp om stappen te ondernemen tot vervreemding van de 
staatsaandelen NVLS. Het einddoel was, anders dan de Kamer had gevraagd, volledige 
afstoting van de overheidsaandelen.[22] Om na vervreemding van de aandelen het 
mainportbelang van Schiphol te kunnen waarborgen, werden tijdens het kabinet-Balkenende I 
en II in de Wet luchtvaart (WLv) publiekrechtelijke instrumenten opgenomen: een 
exploitatievergunning voor de luchthaven, een aanwijzigingsbevoegdheid en de bevoegdheid 
de vergunning bij ernstige taakverwaarlozing in te trekken. Die laatste bevoegdheid heeft 
echter alleen zin indien de minister ook feitelijk een andere exploitant van de luchthaven kan 
aanwijzen. Afgesproken is daarom dat de NVLS, na aandelenvervreemding, haar grond om 
niet in eigendom overdraagt om deze vervolgens in erfpacht terug te krijgen. Wordt de 
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exploitatievergunning ingetrokken, dan eindigt ook de erfpacht.[23] 
Tijdens de parlementaire behandeling van deze wijziging van de Wet luchtvaart rees de vraag 
of met deze hoofdzakelijk publiekrechtelijke middelen het mainportbelang voldoende 
gewaarborgd was. Het kabinet-Balkenende II oordeelde, onder druk van het rapport 'Behoud 
de meerderheid…[24] , van niet; een meerderheidsbelang van de overheid in NVLS werd 
toch noodzakelijk geacht.[25] Het werd effectiever geacht, indien de mainportfunctie in het 
geding is, dat de overheid als meerderheidsaandeelhouder kan ingrijpen in het bestuur van de 
luchthavenexploitant. Om dit zeker te stellen, is artikel 8.2a in de Wet luchtvaart 
opgenomen.[26] Volgens die bepaling moet de overheid ten minste een meerderheid van het 
economisch en juridisch belang in de exploitant van de luchthaven bezitten. De Minister van 
Financiën wijst bij ministeriële regeling de overheidsorganisaties aan om dit te 
waarborgen.[27] Tegen deze voorziening kunnen enkele bezwaren worden aangevoerd. Het 
eerste is van gemeenschapsrechtelijke aard. Het valt niet uit te sluiten dat het Europees Hof 
van Justitie artikel 8.2a in strijd acht met het vrije verkeer van kapitaal en het vestigingsrecht. 
Bijzondere wettelijke constructies om de zeggenschap van de overheid in een vennootschap 
met particuliere aandeelhouders te garanderen, blijken veelal de Europeesrechtelijke toets 
niet te kunnen doorstaan.[28] Een tweede bezwaar doet zich voor als de 
exploitatievergunning wordt ingetrokken wegens taakverwaarlozing. Welke onderneming 
neemt dan de exploitatie van Schiphol op zich als zij daarmee de overheid als 
meerderheidsaandeelhouder binnenhaalt? Als derde bezwaar geldt dat de overheid, om te 
voorkomen dat bij een aandelenemissie haar aandeelhouderspositie verwatert, steeds nieuwe 
aandelen moet nemen. Het in de onderneming opgesloten overheidskapitaal kan op termijn 
wel eens groter zijn dan thans het geval is, terwijl men juist aandelen wil afstoten om kapitaal 
vrij te maken. Tot slot ontvalt met artikel 8.2a een dragend argument voor de 
aandelenvervreemding: ontvlechting van verantwoordelijkheden.[29] Het houden van 
aandelen NVLS door de Staat werd niet geschikt geacht om publieke belangen te behartigen. 
Daarvoor was nu juist het vergunningenstelsel in de Wet luchtvaart opgenomen. Door artikel 
8.2a blijft de overheid wettelijk als aandeelhouder betrokken bij de luchthavenexploitant. 
4Uitvoering besluit aandelenvervreemding 
Hoewel artikel 8.2a WLv grotendeels de grondslag onder de redenen voor vervreemding 
wegslaat en er bovendien de nodige juridische bezwaren aan die bepaling zijn verbonden, wil 
het huidige kabinet aandelen NVLS onderhands vervreemden. In dat geval moeten, zoals 
gezegd, de statuten van NVLS worden gewijzigd. Gelet op de eerdere opstelling van 
Amsterdam valt niet uit te sluiten dat wederom een patstelling ontstaat. Welke middelen heeft 
de Staat dan om een statutenwijziging te forceren? Voordat daaraan wordt toegekomen, 
wordt eerst de totstandkoming van de stem van Amsterdam geanalyseerd. Daarna wordt 
ingegaan op de vennootschapsrechtelijke middelen om een statutenwijziging te forceren, 
waarna de publiekrechtelijke instrumenten aan bod komen. Deze volgorde wordt ingegeven 
door het deelnemingenbeleid[30] en het Beleidskader spontane vernietiging.[31] Uit het 
deelnemingenbeleid volgt dat de Staat als aandeelhouder zich in beginsel beperkt tot het 
gebruik van de vennootschapsrechtelijke bevoegdheden. Het Beleidskader onderstreept dat 
uitgangspunt. De regering stelt daarin voorop dat het spontane vernietingsrecht een ultimum 
remedium is. Dat betekent dat de regering pas tot vernietiging overgaat indien 'de 
waarborging van constitutionele verhoudingen niet op een andere, reguliere manier kan 
worden gerealiseerd. Met andere woorden, de openstaande wegen zullen in beginsel eerst 
moeten worden uitgeput alvorens tot vernietiging kan worden overgegaan.[32] Het 
Beleidskader noemt dit het uitputtingsvereiste. Nu het beleidskader de term 'openstaande 
wegen' niet beperkt tot publiekrechtelijke wegen, moet aangenomen worden dat ook 
privaatrechtelijke of vennootschapsrechtelijke wegen door de Staat uitgeput moeten worden 
voordat aan vernietiging kan worden toegekomen. Daaraan wordt het gevolg verbonden dat 
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vernietiging door de regering pas aan de orde komt, wanneer een beroep op de rechter niet 
mogelijk is óf geen soelaas biedt.[33] 
4.1De totstandkoming van de stem van Amsterdam 
Het verrichten van privaatrechtelijke rechtshandelingen door een rechtspersoon, zoals het 
uitbrengen van een stem op een AVA, vereist een op rechtsgevolg gerichte wil die zich door 
een verklaring heeft geopenbaard.[34] De wil van een publiekrechtelijke rechtspersoon wordt 
gevormd door zijn, daartoe krachtens publiekrechtelijk organisatierecht bevoegde, organen. 
In de gemeente is dat het college (art. 160 lid 1 aanhef en onder e Gemw). Vanwege de 
mogelijk ingrijpende gevolgen van een statutenwijziging van NVLS voor Amsterdam, mag 
het college een instemmende of afwijzende stem niet uitbrengen voordat de raad zijn wensen 
en bedenkingen kenbaar heeft kunnen maken (art. 169 lid 4 Gemw). Het niet voldoen aan 
artikel 169 lid 4 Gemw raakt de geldigheid van de uitgebrachte stem overigens niet.[35] 
Het krachtens artikel 160 lid 1 Gemw intern vereiste besluit van het college is zelf geen 
privaatrechtelijke rechtshandeling, maar een publiekrechtelijk voorbereidingsbesluit daartoe 
(art. 8:3 Awb).[36] De publiekrechtelijke grondslag is de Gemeentewet. Pas wanneer de wil 
van de gemeente door een verklaring van een daartoe bevoegd orgaan is geopenbaard (ex art. 
171 Gemw is dat de burgemeester of een ander door hem aangewezen persoon), komt de 
privaatrechtelijke rechtshandeling tot stand. De verwerping van de statutenwijziging komt 
aldus van de zijde van de gemeente Amsterdam tot stand door twee te onderscheiden 
rechtshandelingen: de publiekrechtelijke beslissing ter voorbereiding van de stem en de stem 
als privaatrechtelijke rechtshandeling zelf. Indien Amsterdam vóór de statutenwijziging 
stemt, is er sprake van nog een rechtshandeling: het besluit van de AVA om de statuten te 
wijzigen is immers zelf ook een rechtshandeling.[37] 
4.2Vennootschapsrechtelijke middelen 
4.2.1Artikel 2:8 BW en de doorwerking van publiekrecht 
Artikel 2:8 BW vereist dat de rechtspersoon, NVLS, en de degenen die bij de organisatie zijn 
betrokken, zich jegens elkaar als zodanig gedragen door hetgeen door de redelijkheid en 
billijkheid wordt gevorderd. Bij de toets aan deze norm gaat het in de kern om de vraag of de 
in het geding zijnde belangen op aanvaardbare wijze zijn afgewogen. Bij het uitoefenen van 
het stemrecht geldt als uitgangspunt dat aandeelhouders stemrecht hebben om hun eigen 
belang te dienen.[38] Dit neemt niet weg dat de (minderheids)aandeelhouder rekening heeft 
te houden met het belang van de vennootschap en belangen van andere aandeelhouders.[39] 
Het vennootschappelijk belang van NVLS wordt mede gekleurd door het feit dat de 
vennootschap verantwoordelijk is voor de zorg van de mainportfunctie van Schiphol: een 
publiek belang dat met artikel 8.2a in de Wet luchtvaart is benadrukt. 
De Staat en Amsterdam staan als aandeelhouders in een rechtsverhouding tot de 
vennootschap en zijn onderworpen aan de deelrechtsorde van het vennootschappelijke 
verband. Binnen dat kader dienen zij bij het gebruik van hun vennootschapsrechtelijke 
bevoegdheden redelijk te handelen jegens de vennootschap en andere aandeelhouders. Nu het 
gaat om het gebruik van privaatrechtelijke bevoegdheden door de overheid als 
aandeelhouder, is artikel 3:14 jo. artikel 3:15 BW relevant. Artikel 3:14 BW brengt mee dat 
de overheid daarbij niet mag handelen in strijd met geschreven en ongeschreven publiekrecht. 
De in het vermogensrecht geldende norm van redelijkheid en billijkheid wordt mede ingevuld 
met publiekrechtelijke normen. Via artikel 3:15 BW heeft artikel 3:14 BW werking buiten het 
vermogensrecht. '[H]ierbij kan worden gedacht', zo stelt de toelichting bij artikel 3:15 BW, 
'aan de invloed van algemene beginselen van behoorlijk bestuur bij uitoefening door de 
overheid van vennootschappelijke bevoegdheden, bijvoorbeeld als aandeelhouder'.[40] 
Echter niet slechts algemene beginselen van behoorlijk bestuur zijn daarbij van belang. Bij de 
invulling van de redelijkheid en billijkheid moeten ook publieke belangen in aanmerking 
worden genomen.[41] Nu de Staat en Amsterdam beiden via hun aandelenbezit in NVLS 
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invloed wensen te behouden, zijn zij beiden in hun aandeelhoudersrol gebonden aan de 
algemene beginselen van behoorlijk bestuur. Zij moeten over en weer elkaars publieke 
belangen mede in acht nemen.[42] Amsterdam als aandeelhouder moet het publieke belang 
van de Staat en het belang van NVLS, dat weer mede wordt ingekleurd door de 
mainportfunctie, afwegen tegen haar eigen publieke belang bij haar beslissing om al dan niet 
medewerking te verlenen aan statutenwijziging. Mocht het uiteindelijk aankomen op een 
toets aan de redelijkheid en billijkheid, dan zal dit een marginale toets zijn.[43] 
4.2.2Vier vennootschapsrechtelijke acties 
De redelijkheid en billijkheid van artikel 2:8 BW vormt de grondslag van de eerste twee 
vorderingen waarmee de Staat mogelijkerwijs een statutenwijziging kan afdwingen tegen de 
wil van Amsterdam. Een statutenwijziging vereist een positief besluit van de AVA. Een 
dergelijk besluit van de AVA kan op grond van artikel 2:15 lid 1 sub b BW worden 
vernietigd wegens strijd met de door artikel 2:8 BW vereiste redelijkheid en billijkheid. 
Indien Amsterdam echter opnieuw haar veto over een statutenwijziging uitspreekt, is er geen 
sprake van een besluit van de AVA. Een non-existent besluit kan niet vernietigd worden 
wegens strijd met artikel 2:8 BW.[44] Het vennootschapsrecht voorziet voorts niet in de 
mogelijkheid dat de rechter een besluit van een orgaan van een NV kan vaststellen.[45] Om 
een besluit tot statutenwijziging te bewerkstelligen, moeten omwegen worden bewandeld. 
Ten eerste kan de Staat een verklaring voor recht jegens NVLS zelf vorderen, inhoudende dat 
verwerping van het voorstel jegens de Staat onrechtmatig is, want in strijd met de 
redelijkheid en billijkheid. Verkrijgt de Staat die verklaring voor recht, dan kan NVLS die 
onrechtmatigheid slechts opheffen door medewerking van de AVA en daarmee van 
Amsterdam als aandeelhouder. Om te voorkomen dat Amsterdam dan opnieuw in de AVA 
dwars gaat liggen, kan de civiele rechter op grond van artikel 3:300 BW om reële executie 
worden verzocht. Hij kan dan in het vonnis het gewenste besluit vastleggen en aan dat vonnis 
dezelfde rechtskracht toekennen als wanneer de AVA zelf het besluit zou hebben genomen. 
Ten tweede kan de Staat Amsterdam als aandeelhouder dagvaarden en vorderen dat 
Amsterdam haar jegens de Staat (mogelijkerwijs) onrechtmatige stemgedrag herziet. Indien 
de civiele rechter die vordering toewijst, kan het bevel jegens Amsterdam eventueel worden 
versterkt met een dwangsom. 
Bij de volgende twee vennootschapsrechtelijke middelen is artikel 2:8 BW niet de grondslag, 
maar speelt die norm op de achtergrond een belangrijke rol. Zo kan de Staat de rechter om 
toepassing vragen van de geschillenregeling van Boek 2 BW. De statuten van NVLS voldoen 
immers aan de eisen van artikel 2:335 lid 2 BW. De NVLS kent uitsluitend aandelen op 
naam, er is een blokkeringregeling en er kunnen geen certificaten worden uitgegeven met 
medewerking van de vennootschap. De Staat kan, indien Amsterdam door haar opstelling als 
aandeelhouder het belang van de vennootschap zodanig schaadt dat het voortduren van haar 
aandeelhouderschap niet kan worden geduld, op grond van artikel 2:336 lid 1 BW vorderen 
dat Amsterdam de aandelen NVLS aan de Staat levert. Het moet dan gaan om gedragingen 
van voortdurende aard waardoor de besluitvorming wordt verlamd met als gevolg dat het 
functioneren van de vennootschap in gevaar komt.[46] Wordt de vordering toegewezen, dan 
kan de Staat de gewenste statutenwijziging bewerkstelligen. Overigens heeft de Staat tot op 
heden aangegeven de aandeelhouderspositie van Amsterdam in die zin te respecteren dat 
Amsterdam vrij is om na statutenwijziging de aandelen NVLS te behouden.[47] 
Ten slotte kan de Staat de Ondernemingskamer verzoeken een enquête te gelasten. Deze weg 
lijkt de meeste kans van slagen te hebben. Voor toewijzing van het verzoek vereist artikel 
2:350 lid 1 BW dat sprake is van gegronde redenen om aan een juist beleid te twijfelen. Een 
enkele patstelling tussen aandeelhouders die op enkele punten van mening verschillen, is 
onvoldoende.[48] Maar als de impasse in de besluitvorming in de AVA leidt tot een impasse 
in de beleidsvorming van de onderneming, waarbij zelfs de continuïteit in het geding is, is er 
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voldoende grond om het verzoek toe te wijzen. Gesteld kan worden dat het 
vennootschappelijk belang van NVLS een statutenwijziging eist waaraan de AVA, en 
daarmee Amsterdam als aandeelhouder, medewerking behoort te verlenen.[49] De norm van 
artikel 2:8 BW brengt dan mee dat het vennootschappelijk belang en het belang van de Staat 
als aandeelhouder zwaarder wegen dan het aandeelhoudersbelang van Amsterdam. Blijkt uit 
het onderzoek dat sprake is van een impasse in de besluitvorming, dan levert dat wanbeleid 
op als bedoeld in artikel 2:355 lid 1 BW.[50] De Ondernemingskamer kan op verzoek 
maatregelen treffen als genoemd in artikel 2:356 BW. In het geval van een gewenste 
statutenwijziging kan worden gedacht aan een tijdelijke afwijking van statutaire bepalingen 
(het vetorecht van Amsterdam) of een tijdelijke overdracht van de aandelen ten titel van 
beheer. In het laatste geval worden zoveel aandelen van Amsterdam tijdelijk overgedragen 
aan een derde, dat een statutenwijziging mogelijk wordt. 
4.3Publiekrechtelijke middelen 
4.3.1Steminstructie op grond van artikel 8.2a WLv 
Het recent in de Wet luchtvaart opgenomen artikel 8.2a voorziet in een publiekrechtelijke 
grondslag voor de Staat om als aandeelhouder invloed uit te oefenen in de vennootschap. 
Artikel 8:2a bepaalt dat de overheid 'ten minste een meerderheid van het economisch en 
juridisch belang in de exploitant van de luchthaven', in casu: NVLS, heeft. Bij ministeriële 
regeling worden, zoals gezegd, de overheden aangewezen die dat belang moeten verzekeren 
(lid 2). Het derde lid bepaalt: 'De krachtens het tweede lid vast te stellen regeling heeft in 
ieder geval betrekking op de wijze waarop invulling wordt gegeven aan de in het eerste lid 
genoemde eis en de wijze waarop de overheid in gezamenlijkheid blijvend invulling geeft aan 
de continuïteit van de Mainport.' 
De regering meent dat op grond van de regeling bedoeld in dat artikellid het stemrecht van de 
andere overheden kan worden beperkt. Hoewel in beginsel iedere overheidsaandeelhouder 
zelf zijn stem kan bepalen, behoort die vrijheid er volgens de Minister van Financiën niet te 
zijn als het mainportbelang van Schiphol in het geding is. In dat geval kan de Minister van 
Verkeer en Waterstaat de overheidsaandeelhouders in kennis stellen dat een gezamenlijk 
besluit van de overheidsaandeelhouders noodzakelijk is, zoals bij het opzeggen van het 
vertrouwen in de raad van commissarissen. De in de ministeriële regeling aangewezen 
mede-overheidsaandeelhouders zullen dan hun stem in overeenstemming met de wensen van 
de Staat dienen uit te oefenen.[51] Gelet op de strekking van artikel 8.2a en de gegeven uitleg 
kan de regering artikel 8.2a lid 3 WLv niet gebruiken om Amsterdam te dwingen voor een 
statutenwijziging te stemmen. De bevoegdheid is immers opgenomen om Amsterdam, na 
aandelenvervreemding aan particulieren, te kunnen dwingen zijn stemgedrag af te stemmen 
op de Staat indien het mainportbelang van NVLS in het geding is.[52] 
4.3.2Het spontane vernietigingsrecht 
Aan de beantwoording van de vraag in hoeverre de regering wederom gebruik kan maken van 
het spontane vernietigingsrecht, gaat een andere vraag vooraf: Kan de uitoefening van dat 
recht het door de Staat gewenste resultaat opleveren? De beantwoording van die laatste vraag 
vereist duidelijkheid over het object van het spontane vernietigingsrecht. 
Artikel 268 lid 1 Gemw verleent de regering de bevoegdheid om: 'een besluit dan wel een 
niet-schriftelijke beslissing gericht op enig rechtsgevolg van het gemeentebestuur' te 
vernietigen wegens strijd met het recht of het algemeen belang. De wetgever sluit met deze 
redactie aan bij het besluitenregime van de Awb.[53] Gevolg hiervan is dat het in artikel 8:3 
Awb gemaakte onderscheid tussen het voorbereidingsbesluit en het resultaat, de 
privaatrechtelijke rechtshandeling, van belang is voor het besluitbegrip van artikel 268 
Gemw.[54] Doordat het spontane vernietigingsrecht - het schriftelijkheidsvereiste daarvan 
uitgezonderd - beperkt is tot Awb-besluiten, kan de regering privaatrechtelijke 
rechtshandelingen zelf niet vernietigen.[55] Object van vernietiging kan aldus slechts het 
 Kluwer Online Research 
- 7 - 
voorbereidingsbesluit van het college zijn. Dat voorbereidingsbesluit fungeert, zoals 
gezegd[56] , slechts als volmacht aan degene die bevoegd is de rechtspersoon Amsterdam in 
rechte te vertegenwoordigen om ter AVA conform dat voorbereidingsbesluit te stemmen. 
Door vernietiging van dat voorbereidingsbesluit moet - nu vernietiging terugwerkende kracht 
heeft (art. 10:42 lid 1 Awb) - de namens Amsterdam uitgebrachte stem geacht worden niet te 
hebben berust op een besluit van het college. Achteraf blijkt dan dat de rechtspersoon 
Amsterdam in de AVA materieel onbevoegd is vertegenwoordigd. Welk rechtsgevolg heeft 
dat gebrek voor de privaatrechtelijke rechtshandeling zelf, dat wil zeggen: voor de geldigheid 
van de door Amsterdam uitgebrachte stem? 
Het is een algemeen beginsel van publiekrecht dat gebreken in de totstandkoming van 
privaatrechtelijke rechtshandelingen door publiekrechtelijke lichamen, niet de ongeldigheid 
van die rechtshandelingen tot gevolg hebben.[57] Van dit beginsel kan bij wettelijk 
voorschrift worden afgeweken of de gevolgen van een dergelijk gebrek kunnen worden 
gematigd. Zo voorziet de Awb in een van dat beginsel afwijkende bepaling die de gevolgen 
regelt van de vernietiging van een besluit ter voorbereiding van het aangaan van een 
privaatrechtelijke overeenkomst (art. 10:42 lid 3 Awb). In dat geval mag de overeenkomst, 
indien zij reeds is gesloten, niet of niet verder worden uitgevoerd. De wederpartij behoudt in 
dat geval het recht op schadevergoeding. Deze bijzondere regeling geldt in de onderhavige 
casus niet, aangezien het daarin niet gaat om een overeenkomst, maar om een eenzijdige 
rechtshandeling, te weten het uitbrengen van een stem op een aandeelhoudersvergadering. 
Desondanks illustreert deze bepaling dat vernietiging van een voorbereidingsbesluit, wanneer 
de privaatrechtelijke rechtshandeling is verricht, slechts beperkte rechtsgevolgen heeft. De 
wet bepaalt niet dat de overeenkomst na vernietiging van het voorbereidingsbesluit nietig is, 
maar slechts dat de gemeente de overeenkomst niet meer mag uitvoeren. De overeenkomst 
als zodanig blijft onaangetast. Er is geen reden om ten aanzien van eenzijdige 
rechtshandelingen, zoals het uitbrengen van een stem op een aandeelhoudersvergadering, 
anders te oordelen.[58] Analoge toepassing van artikel 10:42 lid 3 Awb op eenzijdige 
rechtshandelingen, zoals het uitoefenen van het stemrecht, is onmogelijk, omdat die 
rechtshandeling niet verplicht tot (opschortbare) uitvoeringshandelingen van de gemeente. De 
stem van Amsterdam wordt daarom door het vernietigingsbesluit van de regering niet 
aangetast. 
Overigens zij opgemerkt dat, al zou de stem van Amsterdam object van spontane vernietiging 
kunnen zijn, artikel 2:13 lid 1 BW hier als een lex specialis aan die vernietigingsbevoegdheid 
derogeert. Dat artikellid bepaalt dat een stem niet kan worden vernietigd, maar wel nietig kan 
zijn. Bovendien heeft de nietigheid van de stem van Amsterdam ten slotte geen gevolgen 
voor de geldigheid van het besluit van de AVA om de voorgestelde statutenwijziging af te 
wijzen. De nietigheid van de stem zou betekenen dat de stem geacht moet worden niet te zijn 
uitgebracht. Daarmee wordt geen instemmend besluit van de aandeelhoudersvergadering 
verkregen, omdat zonder de stem van Amsterdam nooit de statutair vereiste 
viervijfden-meerderheid zou zijn behaald. 
Hoewel een vernietigings-KB geen gevolgen heeft voor zowel de geldigheid van de stem van 
Amsterdam op de AVA als voor het door de AVA genomen besluit, moet het college wel 
voldoen aan artikel 281 Gemw: 'Het gemeentebestuur neemt opnieuw een besluit omtrent het 
onderwerp van het vernietigde besluit, waarbij met het koninklijk besluit wordt rekening 
gehouden.' Deze bepaling is minder duidelijk dan zij op het eerste gezicht lijkt. Het 
gemeentebestuur moet, zo blijkt uit de toelichting, met in achtneming van het 
vernietigingsbesluit een nieuwe belangenafweging maken waarbij 'rekening moet worden 
gehouden met de belangen van betrokkenen en eventuele derden, alsmede met de belangen 
van het orgaan dat het vernietigde besluit heeft genomen [cursivering JS/LT].[59] Die 
belangenafweging kan ertoe leiden dat het nemen van een nieuw besluit ongewenst is. De 
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regering merkt dan ook op dat de bepaling 'geen absolute verplichting' inhoudt voor het 
gemeentebestuur tot het nemen van een nieuw besluit.[60] 
In de gegeven casus is die uitleg van artikel 281 Gemw van belang. De belangen van de 
gemeente, die het college moet behartigen, zijn volgens het college niet gediend met een 
besluit ter voorbereiding van een privaatrechtelijke rechtshandeling inhoudende een stem 
vóór de statutenwijziging. De gemeente ziet daarin voornamelijk problemen.[61] Zo vreest de 
gemeente door vervreemding van overheidsaandelen NVLS grotere risico's met betrekking 
tot waarborging van het niveau van werkgelegenheid en economische groei. Wat het belang 
van de Staat is bij vervreemding van de aandelen is vooralsnog onduidelijk. Zoals hiervoor 
bleek[62] , zijn met artikel 8.2a WLv de twee belangrijkste beweegredenen van de Staat, 
ontvlechting van verantwoordelijkheden en het vrijmaken van het in NVLS opgesloten 
kapitaal, ontkracht. Wat rest, is het belang van NVLS om internationaal te kunnen groeien. 
Tegen deze achtergrond zal Amsterdam een nieuw voorbereidingsbesluit moeten nemen. 
Deze afweging van belangen kan ertoe leiden dat het college opnieuw besluit tegen een 
voorgestelde statutenwijziging te stemmen. Artikel 281 Gemw verzet zich daar niet tegen. 
Zoals reeds in de inleiding is vermeld, heeft de regering het eerdere vernietigings-KB 
ingetrokken. Dit besluit doet twee vragen rijzen: wat is het rechtsgevolg en wat is het nut van 
dat intrekkingsbesluit? De regering heeft met het intrekkingsbesluit kennelijk beoogd het 
besluit terug te nemen, dat wil zeggen het besluit met terugwerkende kracht in te trekken. Het 
rechtsgevolg daarvan is gelijk te stellen met de vernietiging van het ingetrokken 
vernietigings-KB.[63] Het intrekkings-KB doet daardoor het voorbereidingsbesluit van het 
college van Amsterdam herleven. Wat is het nut van dat besluit? Het besluit bewerkstelligt 
geen rechtsgevolgen in de vennootschap. De vernietiging, en dus ook het ongedaan maken 
daarvan heeft, zoals hierboven betoogd, geen gevolgen voor de rechtsgeldigheid van het 
gewraakte besluit van de AVA. Het enige gevolg van de intrekking van het vernietigings-KB 
is dat de gemeente Amsterdam niet meer gevangen zit in het keurslijf van artikel 281 Gemw. 
Komt het na nieuwe onderhandelingen weer aan op een stemming over statutenwijziging van 
NVLS, dan heeft de gemeente Amsterdam de handen helemaal vrij. 
5Slot: een geoorloofde koninklijke doorbraak? 
Indien de Staat, of de regering als bestuursorgaan van de Staat, een statutenwijziging zonder 
de medewerking van Amsterdam wil forceren, staan hem zowel vennootschapsrechtelijke als 
publiekrechtelijke middelen ter beschikking. Bij beide soorten rechtsmiddelen zal het succes 
voor de Staat afhankelijk zijn van een belangenafweging. Bij gebruikmaking van de 
publiekrechtelijke middelen moet het belang van de Staat tegen het belang van Amsterdam 
worden afgewogen, terwijl bij een vennootschapsrechtelijke actie daarbij ook het belang van 
de NVLS moet worden betrokken. Anders dan in het inmiddels ingetrokken vernietigings-KB 
werd betoogd, biedt het privaatrecht daar wel degelijk ruimte voor. 
Die ruimte wordt in het onderhavige geval geboden via het vennootschapsrechtelijk middel 
van het enquêteverzoek. Dit middel kan het door de Staat gewenste resultaat bieden en past 
binnen het door de Staat geformuleerde deelnemingenbeleid. Uitgangspunt van dat beleid is 
immers dat de Staat in zijn rol als aandeelhouder geen andere rechten uitoefent dan waarover 
andere aandeelhouders kunnen beschikken. Voorts is vernietiging van het 
voorbereidingsbesluit van het Amsterdamse college door de regering - daargelaten de vraag 
of daarmee via artikel 281 Gemw het door de Staat gewenste resultaat kan worden bereikt - 
onverenigbaar met het Beleidskader spontane vernietiging dat het spontane vernietigingsrecht 
kwalificeert als ultimum remedium. Voor vernietiging is pas plaats wanneer alle andere, kort 
gezegd, mogelijk succesvolle rechtsmiddelen zijn uitgeput. Het enkel voeren van overleg, 
zoals vooraf is gegaan aan het vernietigings-KB, is daarvoor onvoldoende. Zolang de Staat 
niet de weg van het vennootschapsrecht heeft beproefd, is er sprake van een ongeoorloofde 
doorbraak van de vennootschapsrechtelijke orde. 
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